政府為甚麼收緊「富戶政策」? : 從分析公屋中尋找答案 by LAI, Po Ying
Cultural Studies@Lingnan 文化研究@嶺南 
Volume 57 第五十七期 (2017) : 別問我是誰 : 食
物的神秘面紗 Article 6 
3-1-2017 
政府為甚麼收緊「富戶政策」? : 從分析公屋中尋找答案 
Po Ying LAI 
Follow this and additional works at: https://commons.ln.edu.hk/mcsln 
 Part of the Critical and Cultural Studies Commons, and the Public Affairs, Public Policy and Public 
Administration Commons 
Recommended Citation 
賴宝盈 (2017)。政府為甚麼收緊「富戶政策」? : 從分析公屋中尋找答案 。文化研究@嶺南，57。檢自 
http://commons.ln.edu.hk/mcsln/vol57/iss1/6/。 
This 文化評論 Criticism is brought to you for free and open access by the Department of Cultural Studies at Digital 
Commons @ Lingnan University. It has been accepted for inclusion in Cultural Studies@Lingnan 文化研究@嶺南 by 
an authorized editor of Digital Commons @ Lingnan University. 
1 
 
政府為甚麼收緊「富戶政策」？──從分析公屋中尋找答案 
賴宝盈 
 
（圖片來源：
http://photoblog.hk/wordpress/54461/%E5%B9%B3%E5%87%A1%E8%A3
%A1%E7%9A%84%E4%B8%8D%E5%B9%B3%E5%87%A1%EF%B9%A3%E
6%84%9B%E6%B0%91%E9%82%A8） 
 
最近香港房屋委員會（下簡稱房委會）通過修改香港公共房屋的「富戶政策」，
由以往入息及資產限額同時超標須交還公屋的雙軌制，收緊至超出其中一項便
須遷出的單軌制（惟工新聞，2016）。在住屋需求如此龐大時，為什麼政府會
選擇把窮人推出私人房屋市場，以換「更窮」的住進公屋，而非增建充足公屋
量、推出租金管制，或者從根本去糾正樓價及租金失衡的私人住宅市場，以保
障所有市民的住屋權利？本文嘗試以 Stuart Hall 和 Paul du Gay 的介紹來分析文化
人工產品的「文化迴路」來分析香港公共房屋於當代的文化生產過程，包括其
消費（ Consumption ）、生產（ Production ）、規則（ Regulation ）、表述
（Representation）及認同（Identification）五者之間密不可分的連繫（Paul du Gay, 
Stuart Hall, Linda Janes, Hugh Mackay & Keith Negus, 1997），從而探討政府以為收
緊「富戶政策」便可以解決香港房屋問題的原因。 
 
消費 
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公屋的輪候數字長期高企反映大部分市民沒有信心及經濟能力應付私人住宅市
場的昂貴租金和樓價，因而情願選擇明知道可能要等待至少四年，才有機會租
住的公屋單位。導致大量市民只能選擇申請公屋的原因大概有以下幾點： 
 
一、樓價及租金昂貴得脫離現實，使市民欠缺選擇 
根據端聞引述 Demographia 調查（端聞，2016），指出現時香港的樓價高
企：「美國物業顧問機構 Demographia 於一月二十五日發布最新一期的世
界住宅可負擔程度調查，香港連續第六年被評為樓價最難負擔城市。香港
去年第三季的樓價中位數是家庭收入中位數的十九倍，相當於不吃不喝十
九年才能完成供樓。」 
 
五大地產發展商 （長江實業、新鴻基地產、信和置業、恒基地產及新世界
發展）壟斷香港的地產市場，其於二零一二年合計的推售單位已佔市場比
例八成 （明報，2012），減低了樓市的競爭。再者，各地產商利用欺詐的
樓盤銷售手段推高樓價，如只發布利好消息而隱瞞不利的事實、逐小分批
推售單位、加推加價、高壓式銷售策略等，使樓價高企（消費者委員會，
2010）。另一方面，市民不再視房屋為單純的基本生活需要，亦視之為一
種投資產品，寄望能從炒賣及放租中獲利，因而把樓價及租金推高。 
 
二、基層租住環境惡劣 
根據明報引述香港社會服務聯會 （社聯） 於二零一三年的報告顯示 （明
報，2016）： 
「數據顯示，超過三成受訪者的居所要與他人共用設施，例如廁所及廚房，
另外三成多則要在同一空間煮食和如廁。再者，住房設備不善，例如分別
有百分之七十六和百分之八十一沒有獨立電錶和水錶，亦有百分之九表示
居所內沒有窗戶。此外，受訪者居所多需要維修，最常見的是天花或牆身
漏水或剝落，其次是牆身出現裂縫，以及水渠漏水或淤塞等問題，反映單
位有潛在安全及衛生問題。」 
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以上的「私樓低收入住戶的房屋市場處境」研究顯示香港基層的租屋環境
未能提供持久安全及穩定的保障，加上政府近年在用盡各種地面設施，以
及以冬天的洗街行動來封殺露宿者的居所，申請公屋對基層來說只是為了
尋求一個安全的休息地方。 
 
三、貧富差距擴大、階級向上流動性下降，基層失去議價能力 
香港堅尼系數由一九八一年零點四五一上升至二零一零年的零點五一四，
較日本、南韓及新加坡高出超過一倍，可見香港的收入分佈越來越不平均
（蘋果日報，2011）。 
 
二零一五年貧窮人口為九十七點一萬，佔本港人口的百分之十四點三 （明
報，2016）。再者，二零一四至一五年度的社會流動研究簡報第二期指出，
現時的社會流動受到抑制 （立法會秘書處，2015），低下階層難以向上流
動以改變生活質素，更遑論進入高價的私人樓宇市場。 
 
當基層被排除於私人住宅市場之外，基層市民及子女無能力供養的長者想擁有
一片瓦遮頭，就惟有寄望政府提供的廉價出租公屋。而在社會充斥著一種「擁
有自置物業等於成功人生」、「接受政府援助等於無用及不負責任」的想法下，
大部分市民為得到認同或避免被歧視，也希望透過公屋作為「踏腳石」來購買
政府推出的居屋。 
 
消費──規則──認同 
在分析「消費」公屋這一環中，無可避免地包含到「規則」如何造成「地產壟
斷」的高樓價狀況。政府在一九六零年至一九八三年間推出的「乙種換地權益
書」及用以更換土地用途的「補地價評估制度」都助長著大地產商以低成本囤
積土地，並於其後以低成本更換及變成可建築用地，政府因此減少賣地數字，
而五大地產商則成功地逐漸壟斷大部分的私人房屋市場 （潘慧嫻，2010）。不
止這樣，政府還成為地產商推高樓價的沉默幫兇，並不積極處理其不正當、高
壓及欺詐的銷售手法。 政府由收地、換地到售樓都偏袒著大地產商，縱容壟斷
及推高樓價市場，使基層市民只能選擇輪候公屋。 
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另一方面，公屋的生產者（政府）對房屋市場採取積極不干預態度，故制定了
一套規則來抑制公屋的住戶數量： 
 
一、申請公屋的入息限額 
房屋署對申請公屋設有入息及資產限額，三人家庭申請的入息上限為港幣
二萬二千三百九十元 （房屋署，2016），比二零一六年第三季的三人家庭
收入中位數港幣二萬八千元 （政府統計處，2016年）低百分之二十。當家
庭收入中位數的家庭也要等十九年才有能力買樓，低於此中位數又不符合
公屋申請資格的家庭又應該如何？房委會設立此申請限額只為保障所謂
「最有需要」的一群，其他人則需投入私人房屋市場。 
 
二、「富戶政策」 
房屋署要求公屋住戶在住滿十年後，需每兩年申報一次家庭入息及資產，
如入息超過上限便需交市值租金，最嚴重則需遷出公屋，重返私人住宅市
場。「公屋富戶」並無反抗的能力，因為連社會大眾及傳媒也認同公屋是
應該幫助最有需要的人，否則不應獲得資源；而市民該做個「負責任」及
「勤力」的人去供樓，成為一個「有用」及「成功」的人。這種無形的社
會規範跟房屋署有形的規則同時加諸於市民身上，有時甚至連「受害人」
自己都因為社會氛圍和政策制度的合法性，從而相信及認同，繼而責怪自
己的「失敗」。 
 
三、定義「濫用公屋」的標準 
房屋署設有「善用公屋資源分組」負責定義、發掘及處理公屋住戶有否
「濫用資源」。「濫用公屋」的行為包括丟空單位（或逾三個月非經常持
續居於單位）、分租或轉租單位（不論有沒有租金收入）、將單位作非住
宅用途（如營商、貨倉等）、虛報資料（如入息、資產、婚姻或家庭狀況
等），經發現後最嚴重會被終止租約及兩年內不能申請公屋 （房屋署，
2016 年）。（暫不評論當中的條文是否合理，如三個月非居住該單位是否
代表永久不會回去？戶主可以是到外地工作，也可以是因病入院等。）房
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屋署平均每年在證實為濫用公屋的個案中收回約五百個單位（明報，
2015），此數量只佔現時二十八萬公屋輪候數目的百分之零點一，根本微
不足道。 
 
其實政府意並不志在於把從「富戶政策」及「打擊濫用公屋」制度中收回的公
屋，來派予「真正有需要的人」，而是為了以一系列的公關配合來合理化政府
在房屋市場的不干預角色、住屋權利應由市民個人自行負責，以及公屋只是真
正有需要者的暫時性居所等意識，這才是政府最終目的。 
 
規則──表述──認同 
政府在訂立「規則」去維護其有限度的市場介入及公屋生產數量之時，推出了
一系列的廣告和宣傳活動來灌輸「資源有限」、「公屋只給真正有需要者」、
「有能者依靠政府資源是不道德」等意識： 
 
一、溫馨的家庭合照配以「萬千家庭輪候中、濫用公屋豈能容」、「社會資源
要善用、濫用公屋莫縱容」的字眼 （圖一、二） 
 
  
圖一：「濫用公屋」舉報郵柬 
（圖片來源：http://the-sun.on.cc/cnt/news/20110805/00407_014.html） 
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圖二：房委會廣告，題為「社會資源要善用，濫用公屋莫縱容」。 
（圖片來源：由作者提供，二零一三年三月二十九日攝於大學火車站大堂。） 
 
以上兩張宣傳廣告的家庭成員都在室內親密地互動著，各成員臉上都掛上笑容，
讓人把能成功入住公屋聯繫上美好家庭的生活；而同時間用上「資源善用」的
字眼，暗示公屋資源尚未被有效運用，「濫用公屋」這負面字眼指出現時的住
戶不當使用公屋。以上的廣告均給予大眾一個誤導的訊息，就是「無需要的公
屋住戶佔用社會資源──使真正有需要的家庭未能受助──導致萬千家庭失去
美好和諧的關係」。廣告把未能住上公屋成為基層家庭不愉快的主因，同時將
基層家庭未能獲分配公屋的因素簡單及偏見地歸結於「濫用公屋」情況，迴避
其公屋數量不足及私人地產的租／買市場未能讓一般大眾負擔得起的重大因素，
單純地推責「濫用」是自私。 
 
二、設計有正義形象的「房護俠」及負面邪惡的「濫用戶」卡通人物 （圖三、
四、五、六） 
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圖三：房屋署吉祥物「房護俠」、「濫用戶」 
（圖片來源：https://www.housingauthority.gov.hk/mobile/tc/about-us/publications- 
and-statistics/housing-dimensions/article/20151016/20151016_newmoves.html） 
    
圖四：「打擊濫用公屋大行動」主題曲歌詞 
（圖片來源：https://www.youtube.com/watch?v=E8JyhONVF68） 
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圖五：「打擊濫用公屋大行動」主題曲歌詞 
（圖片來源：https://www.youtube.com/watch?v=E8JyhONVF68） 
 
 
圖六：房委會「打擊濫用公屋大行動，二零一五至一六年度」開展禮 
（圖片來源：http://www.info.gov.hk/gia/general/201510/15/P201510140723.htm） 
 
房屋署把自行定義的「濫用戶」套上一個形象，形象的臉部表情予人感覺不正
當，長鼻子令人聯想到卡通片「木偶奇遇記」的主角，在說謊後鼻子自動變長
的片段，營造了一種「濫用公屋」是欺騙及不道德的行為的感覺。在背後抹殺
了公屋的高申請門檻，使部分家庭月入及資產踏在限額界線邊緣的基層住戶，
不得不隱藏部分資料的可能性及可體諒度，以狹窄的規則去量度公屋住戶是否
濫用，並向大眾渲染這是不道德行為。 
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更甚的是，房屋署同時以超人、大俠的形象設計令人聯想「正義」和「大義凜
然」的「房護俠」，鼓吹市民舉報身邊的「濫用戶」。雖然明知道所謂的「濫
用戶」其實也是難以在私人房屋市場求一庇護所的人，但也被「正義」的形象
所感召，認為要作維護正義去舉報，引致「窮人」互相指罵。 
 
三、鋪天蓋地的宣傳 （圖一至七） 
 
圖七：地鐵車廂的房屋署廣告 
（圖片來源：http://www.rocidea.com/roc-22655.aspx） 
 
房屋署於電視、地鐵軌燈箱及地鐵車廂置頂也設廣告，又於公共屋邨範圍派發
舉報單張、辦大型宣傳活動，更唱作一首節奏輕快易記的宣傳歌曲，鋪天蓋地
冒求把以上的表述傳遞到全港市民的腦海中。 
 
當普羅大眾均認為「自私」、「欺騙」是不道德及「資源應該留給最有需要的
人」，同時又被上述的廣告表述及規則包圍著，便很容易因為這種道德身份的
認同而看不清這所謂「濫用」的標準是如此苛刻，亦看不清公屋住戶的無可奈
何，以及為何不能擴大福利資源。 
 
生產──消費──規則──表述──認同 
一、公屋的發展方向 
根據學者陳錦華（陳錦華，2008）的分析，政府發展公共房屋由初至今都
以新自由主義的積極不干預，和政府認受性及穩定香港經濟發展為目標，
當中並沒有維護市民住屋權利的想法及責任。陳指出，公屋的前身「廉租
屋」是時任政府在石硤尾大火後興建的，目的是為防止再次以巨大資金進
行救災。後來因為大量移民湧入香港提供大量的勞動力，而同時香港經濟
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集中於勞動密集業，使政府為穩定勞動力及遷移人口往新市鎮而興建公屋，
當時的公屋居民認為「上樓」是早晚的事，不像現時認為公屋是救濟「有
需要的人」；而筆者分析現時政府維持公屋制度只是為了避免暴動及政府
認受性，而保障所謂「最不能自助」的基層。 
 
二、公屋量的生產標準 
於《不是土地供應：香港土地問題的迷思與真象》（本土研究社，2013） 
一書的分析中提到，「政府的資助房屋政策，應著重幫助沒有能力租住私
人樓宇的低收入家庭，為他們提供租住公屋」。這是政府於二零零二年訂
下解決香港房屋問題的其中一個角色，惟其連對沒有能力租住私人樓宇的
評估數據亦很含糊，並無實質數據支持。例如：一九九四年的綜合住戶統
計得出入住公營及私營房屋比率（單位數量）應為「百分之六十比百分之
三十七」，但房屋科文件卻以「一些合資格入住公營房屋的家庭選擇購買
私營房屋作為居所」的理由來把房屋需求小組的比率定為「百分之五十比
百分之五十」。這種推算理由無數據支持，讓人摸不著頭腦，到底「會選
擇購買私營房屋作為居所」的數字推算準則是甚麼無人知曉。 
 
在政府對市民住屋權的漠不關心，以及對私人房屋市場不干預下，生產出「由
地產市場壟斷的高樓價及租金」，以致市民無力負擔而要消費公屋。同時間，
政府生產公屋只為其眼中的「經濟」發展，故當經濟轉型而不再需要穩定勞動
力時，政府也在公屋生產方面退下火線，並以各項「規則」、「表述」及「認
同」來把住屋保障的責任推回個人問題身上。 
 
總結 
因此，分析「公屋」的「文化迴路」協助我們解答了政府為何收緊「富戶政
策」，而不解決市民難以進入私人房屋市場，以及公屋供應量不足的問題。政
府打從生產公屋時已單純地為協助經濟發展，認為房屋問題應放回私人市場能
自行解決，並無打算積極介入解決房屋問題，於是便製造一系列的論述、規範
及規則去迫使大眾認同及支持，而「富戶政策」的收緊就是其中一個宣傳品。 
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